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Nieuwe wetgevingsprocedures en
regelingsinstrumenten voor de EU?
i. Kwaliteit van communautaire regel-
geving: een typisch Nederlands stok-
paardje?
De vinger heffen over de kwaliteit van
communautaire regelingen lijkt inmiddels
een typisch Nederlands stokpaardje. Zowel
in de aanloop naar hetVerdrag van Amster-
dam in 19961 alsook daarna2 heeft Neder-
land zieh in communautair verband steeds
sterk gemaakt voor het verbeteren van de
kwaliteit van EG-wetgeving. Dat is een
mooi en belangrijk strcven, want gebrekki-
ge communautaire regelgeving kent, zoals
De Wilde het treffend uitdrukt,3 alleen
maar verliezers. Aan de andere kant is wel
de vraag wat binnen de communautaire
samenwerking nu onder 'kwaliteit' van
wetgeving moet worden verstaan. De
communautaire rechtsorde is ten opzichte
van die in de lidstaten eigensoortig; de
eisen waaraan de communautaire rechts-
schepping via wetgeving dient te beant-
woorden, zijn dat dus waarschijnlijk ook.
Dat werpt een wat ander licht op de kriti-
sche analyses en kwalitcitszorgen die vanuit
Nederland in Europa naar voren worden
gebracht. Zeker daar waar Nederland het
eigen wetgevingsbeleid als orientatiepunt
hanteert, kan men zieh afvragen of daar-
mee wel de juiste meetlat wordt aangelegd.
Winden we oiis in Nederland daarmee
onterecht of onnodig op over de kwaliteit
van communautaire regelgeving? Ik denk
het niet. Ook andere lidstaten4 en EG-
instellingen zelf lijken in groeiende mate
bezorgd over het functioneren van de
communautaire wetgeviiigsprocesscn en
- mede ten gevolge daarvan - de uiteinde-
lijke wetgevingskwaliteit. Die wetgevings-
processen alsook de regelgeving körnen
onder steeds grotere druk te staan van de
intensievere en steeds bredere samenwer-
king (onder andere door de toetreding van
de nieuwe lidstaten en de tweede en derde
pijler) binnen de EU. Daardoor neemt ook
de druk om effcctief te kunnen opereren
op een steeds groter werdend aantal be-
leidsterreinen toe. Ook de regelingspro-
ductie stijgt gestaag hetgeen - hoe para-
doxaal dat ook mag klinken - meestal weer
nieuwe regels nodig maakt en een om-
vangrijk coördinatie- en onderhouds-
vraagstuk veroorzaakt. De wetgevingspro-
cesseii en bevoegdheidsverdelingen uit het
EG-Verdrag lijken niet in alle gevallen bc-
rekend op de uitdagingen die deze steeds
intensiever wordende samenwerking niet
zieh brengt.
In deze bijdrage wil ik op basis van een
körte verkenning van de problemen die
communautaire wetgevingsprocessen en
* Dr. W. Voermans is hoofddocent wetgcvingsvraagstukken bij de Ondcrzocksschool wetgevingsvraagstuk-
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1. Zie het Rapport Werkgroep kwaliteit EG-regelgcving (wcrkgroep-Koopmans), De kwaliteit van EG-
regelgeving, Den Haag 1995 en het 'kwaliteits'protocol nr. 39 dat aan hetVerdrag van Amsterdam werd toe-
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kelen van een communautaire Strategie die waarborgen biedt voor een kwalitaticf bctere regelgeving. De
Staat van Europa, Kamcntukkeii II2000/01,27 407, nr. 1, p. 147.
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regelgevmg omrmgen, kort stilstaan bij de
remedies die tot nu toe zyn aangedragen.
De tot nu toe ontwikkelde Instrumenten
om de kwaliteit van communautaire regel-
gevmg te verbogen, te weten een kleine
catalogus wetgcvmgstecbmsche voorschrif-
ten5 en beperkte, maar moeizaam ver-
lopende deregulenngsprojecten (de zoge-
noemde SLIM-projecteii),zijn namelyk tot
op bepaalde hoogte ineffectief,6 niede
omdat ze de dieper liggende oorzaken van
de problemen, zoals de inrichtmg en wer-
king van communautaire wetgevmgspro-
cessen, groteiideels ongemoeid laten. Het
vervolg van de bydrage zal erop gencht zijn
de dieper gelegen oorzaken van commu-
nautaire regelgcvingsproblcmen in kaart te
brengen Ook zullen m dat verband de
meest recente ideeen ovcr de aanpak van
die problemen, zoals voorgesteld in h et
Lamfalussy-rapport7 cn het Witboek Euro-
pese Governance,8 worden besproken.
2. Zorgen om de kwaliteit van com-
munautaire regelgeving
De kwaliteit van EG-regelgcvmg wordt de
laatste jaren — medc ten gevolge de steeds
intensievere communautaire samcnwer-
king — steeds vaker en zeker met alleen
door Nederland bekieund.9 De vcrwijten
körnen mt verschillende hoek en zyn
divers van aard. Zo klagen de lidstaten
over de steeds wassende communautaire
regelvloed die allerlei omzettings- en uit-
voenngsproblemen veroorzaakt,10 over
complexiteit van communautaire besluit-
vormmgsprocessen, over het gebrek aaii
coordmatie tussen de Biusselse beleidsbe-
palers en lidstatelyke beleidsuitvoerders,
over de kwaliteit van de communautaire
legels zelf — zowel m technische als in
mhoudelijke zm — en het gebrek aan
terugkoppelmg en communicatie met de
Brusselse regelstellers.11 Ook de commu-
nautaire instellmgcn zelf laten zieh met
onbetuigd in de jeremiades over tekort-
schieteiide kwaliteit van Europese wetge-
ving Daai wordt erop gewezen dat de lid-
staten af en toe 'dubbelspel' speien, doordat
ze, eenmaal 'thuis', onvoldoende verant-
woordelykheid nemen voor de commu-
nautaire besluitvormmg (alsmede de kwa-
liteit eivan) in de Raad.12 Juist die lidstaten
hebben m de ogen van de Commissie zelf
cen grote mate van verantwoordehjkheid
voor de kwaliteit van de Europese wet-
gevmg. Ook de sterk beleidsmatig geonen-
teerde wijze vaii voorbereiding van
communautaire regels, de tot vergaande
compromisvormmg noodzakende wet-
gevmgsproceduies, het tekortschietende
regehngsarsenaal, het tekort aan (gespe-
cialiseerde) ambtenaren woiden door de
iiistellnigcn zelf wel als oorzaken genoemd
van wetgcvingsproblemen 1 ^
5 Het Intcrmstitutioncel akkoord betiefFendc gcmeensehappelijke nchtsnocien vooi de redaetionele kwa-
liteit van eormnnnjutaire wetgcvmg, PbEG 1999, C 73/1
6 ZIL hieiovci ook Heien Xantliaki,'The Pioblcni of Quality in EU Legislation What on E.iith is Really
Wiong'', Conunoii Matkcl Law Rumw 38 (2001), p 651-676
7 /mal Repoil of tht Connniltec oj Wi^c Mt?n on thc licgulation ofhutopcan Secnnlics Market^, Brüssel IS fcbruan
2001 (Rappoit over dt legulcnng van de Euiopesc effectenmarkt) Ook te vmdcn op <http //
curopa eu int/tomni/inttinal_maiket/en/finances/gcneial/lamfalussytn pdf>
8 Europcst C ominissic, Witboek buropest Gom nana, 25 juli 2001, COM(2001 )428 def
9 Zie ondcr andere de analyses in Alficd E Kdlciniann ea (icd ), Improving t/ιι. Qiialtty of Ltgidation m
Cnwpc,Tlic Hague/Boston/London Kluwer Law Intel national 1998
10 Zic voor de pioblcmen die de kwaliteit van EG-icgels veiooi/aakt ondei andtie WVocimans, Ph Eijlan-
dci, R van Gestel, I de Le(.nw, A de Mooi-van Vugt & S Piechal, Kwahtcit, uitvoerbaarheid en liandliaaf-
baarheid fca/ ontlcizotk naai de kwahtiit van EG-t(gch cn de$utol<>Lii daaman voo] dl uiivoenn(> cn handhavin^
Innnui /\Wn/fl?7^,Tilburg/lXn Haag 2000, Centrun) voor wetgevingsvraagstukken KU13 m opdracht van
het JVhmsterie van Justitie
11 Zic ondei andere] S van den Oosttikamp,'De Euiopese (zelf)kant van het Ncderlandse wctgcvingspio-
ees1 (verslag van een seimnai gehouden op 30 niaait 2001 aan de Kathoheke Universiteit Brabant), Rcgel-
Maal2()(n,p 143-151
12 Zie het onlangs dooi de Commissie uitgcbrjchtc Wttboik EmopisL Govcnmnce, COM(2001)428 van
25juli 2001, p 7
13 Zie de samenvatting die Alfied Kellcimann gceft van ele confeientie van het Assci Institnut m'The Qua-
lity of Emopean and National Legislation and the Intcmal Market' int 1997, in Alfied A Kellcimann e i
(red ),at» 1998, p ΧΧΧ1Ι-ΧΧΧΠ1
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De wetgevende instellingen onderling ver-
schillen ook weer in opvatting over de aard
en gewenste aanpak van de problemen. Zo
vindt het Europees Parlement de demo-
cratische inbreng een belangrijke kwali-
teitsvoorwaarde voor conimunautaire wet-
gevingsprocessen, wat tot een actieve
opstelling (lees: veel amendementen en
veel rondes) leidt in de siiids hetVerdrag
van Amsterdam steeds vaker toepasselijke
codecisieprocedure. De Commissie bena-
drukt aan de andere kant de noodzakelijke
geleedheid van Europese wetgevingpro-
cessen waarbij vanuit Brüssel het accent
ligt op de beleidsvoorbereiding en beleids-
vorming en de lidstaten de beleidsimple-
mentatie en beleidsuitvoering voor hun
rekening nemen. Een globale wijze van re-
gelen, waarbij de conimunautaire regelge-
ver alleen doelen of essentiele normen
geeft, past in die benadering.
In deze kakofonie van ontevredenheid
zou je bijna degene voor wie alle commu-
nautaire regelingen uiteindelijk bedoeld
zijn uit het oog verliezen: de Europese
burgers, instellingen, organisaties en
ondernemingen. Voor die groep hebben
'Europa' en conimunautaire regelgeving,
ondanks het dubbele democratische man-
daat, het Handvest van de grondrechten,
en de rechten en rechtsbescherming die
het EG-Verdrag biedt, geen beste pers. Eu-
ropa is een verre, vaak abstracte grootheid
en lijkt voor die Europese burgers vaak een
nauwelijks bei'nvloedbare macht van bui-
tenaf: vooral een overheid voor overheden.
De referenda in Denemarken en lerland,
de weerstanden in andere lidstaten tegen
(onderdelen van) de Unie en de läge op-
komst bij verkiezingen voor het Europese
Parlement lijken in dat verband te duiden
op een ontbrekend vertrouwen van het
Europese publiek in de werking van de
Europese instellingen.
3. Remedies?
De hier genoemde klachten over de kwa-
liteit van communautaire regelgeving zijn
zeker niet nieuw. Ze prijken al minstens
tien jaar in de een of andere vorm op de
conimunautaire agenda. Vooral Nederlaiid
heeft vanwege zorgen over de kwaliteit
van communautaire regelgeving een aantal
keer de stormbal gehesen. Het resultaat
van die kwaliteitsinspanningen is overigens
nog bescheiden. De tot nu toe gevonden
remedies - die ook in de bijdrage van
Donner aan dit RegelMaat-nummer wor-
den besproken - liggen vooral in het wet-
gevingstechnische vlak en vormen de eer-
ste aarzelende schreden op de weg naar
deregulering. Zo werd ter bevordering van
de kwaliteit van de Europese regelgeving
op 22 december 1998 het Interinstitutio-
neel akkoord betreffende gemeenschappe-
lijke richtsnoeren voor de redactionele
kwaliteit van communautaire wetgeving
gesloten tussen de Europese Commissie,
de Raad en het Europees Parlement.14 De
desbetreffende richtsnoeren — 22 in getal —
hebben een sterk wetgevingstechnisch ka-
rakter en vormen de eerste bescheiden
stappen op weg naar een werkelijk kwali-
teitsbeleid. In de praktijk leven ze nog nau-
welijks.15 Wat meer inhoudelijk gerichte
communautaire kwaliteitsoperaties treffen
we aan in de vorm van dereguleringspro-
jecten in het kader van Simpler Legislation
for the Internal Market (SLIM).16 In ver-
schillende SLIM-projecten — gestart als re-
actie op het werk van de Molitor-groep17 —
14. PbEC 1999, C 73/1. Zie ook WimVoermans, 'Europese Aanwijzingen voor de regelgeving in een inter-
institutionecl akkoord' (Objets trouves), in: RegelMaat 1999, p. 230-232.
15. Zo blijkt uit de crvanngen niet een cursus 'Tbc Art of Co-legislation' die door Willem Konijnenbclt,
Philip Eijlander en Wim Voermans voor het Europees Parlement werd gcgeven in 2000 en 2001. Wel is in
1999 binnen de communautaire instellingen hard gewerkt om de richtsnoeren uit het Intcrinstitutionele
akkoord te operationaliseren, oncler andere door ze uit tc werken in een omvangrijk praktijkhandboek, ge-
naarnd dcjoint Praäical Guide/Guide Practique Coinmun, dat naast veel bchartenswaardige aanwijzingen voor
het - kwahteitsgericht — ontwerpen van communautaire regelgeving ook veel concrcte voorbcelden bevat.
16. Simpler Legislation in the Internal Market, COM(96)204 dcf.
17. In de zomer van 1994 werd door de Europese Commissie de naar de voorzitter genoemde Molitor-groep
ingesteld met als opdracht het gehele terrein van de regelgeving te onderzoeken op mogelijkheden voor
deregulering. De groep bestaat uit onafhankelijke deskundigcn, onder meer uit het bedrijfslcven, de vak-
beweging en de wetenschap. De Molitor-groep onderzocht vier wctgevingsgebieden, te weten milicuwet-
geving, arbo-wetgeving, vocdsclhygiene (levensmiddelenwctgeving) cn de machine-richtlijn. Het eind-
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worden op versclullende beleidsterremen
de mogelyklieden tot deregulering bezien
eil worden ook de adrmmstratieve lasten
en bednjfseffecten van communautaire le-
gels getoetst Tot op hcden hebben de
werkzaamheden van deze SLIM-werk-
groepen — niede vanwege de politieke
gevoeligheden die ermee samenhangen —
nog niaar weinig tastbare resultaten opge-
leverd 18 Wel is er het plan om in het kiel-
zog van de SLIM-werkgroepen te körnen
tot een hercodificatie van veel commu-
nautaire regels die met name de toeganke-
lykheid van veel regels zou moeten verbe-
teren Eenzelfde soort imtiatief, maar dan
gencht op het terugdrmgen van admi-
mstratieve lasten, is de aanpak van de
Business Environment SimphficationTask-
force (BEST). Deze Taskforce stelt zieh
vooral ten doel de (admimstratieve) lasten
die EG- en lidstatelyke regelgeving te-
weegbrengen in kaart te brengen en op die
mamer inzicht te krygen in de lasten van
regelingen voor het bedryfsleven.19
4. Kwaliteit van communautaire
regels als relatief begrip
Het beeld hjkt somber stemmend De
kwahteit van communautaire wetgevmg
— hoe relatief dat begrip ook is20 — laat te
wensen over volgens alle betrokkenen en
de gevonden remedies lyken met of slechts
in zeer bescheiden mate te werken Deze
stand van zaken geeft — m Nederland en
daarbuiten - aanleidmg tot in hoofdzaak
twee soorteii reacties
De eerste reactielijii is die waarbij de
kwalitatieve tekortkomingen van commu-
nautaire regels worden gerelativeerd dan wel
nader worden veiklaard en — vervolgens —
tot op zekere hoogte als zynde een onver-
mijdelyk gevolg van het gekozen systeem
van communautaire rechtsschepping wor-
den aanvaard Zo wordt er wel op gewezen
- zoals Donner dat m dit RegdMaat-mmi-
mer doet — dat met de communautaire
samenwerking een uniek concept van po-
litieke samenwerking is geschapen met ei-
gensoorüge rechtscheppende mstituties
die volgens een eigen dynamiek en vol-
gens eigen 'wetten' werken Veel van de
door de lidstaten benoemde kwahteitspro-
blemen worden daarmee verklaarbaar als
Problemen die hun oorsprong vinden in
de moeite die lidstaten hebben zieh te
voegen in de communautaire rechtsorde-
ning 21 De nationale wetgevmgskwahteits-
meetlat wordt als het wäre als 'verzets-
mstrument' mgezet Ongetwijfeld zit er
veel waars m deze redeneerhjn De kwah-
teitsverwachtmgen die men van commu-
nautaire regelingen bijvoorbeeld in
Nederland heeft, worden tot op grote
hoogte bepaald door de normen die we
voor binnenlandse wetgevmg aanleggen
Italianen en Britten zullen weer andere ac-
centen leggen Toch valt het op dat er, op
het terrem van kwaliteit van wetgevmg,
ook heel veel gedeelde of basiswaardeii
zijn, die evengoed voor communautaire als
voor nationale regelingen gelden Van alle
wetgevmg in een rechtsstatelyk verband
gemaakt, mag je verwachten dat die recht-
matig, effectief, uitvoerbaar en handhaaf-
baar, evenredig, afgestemd op andere
r<vppoit van de groep is door de Euiopese Commissie aan de Europese Raad in Cannes in 1996 aangebo-
den Het lapport bevat een groot aantal, meer of minder concretc, aanbevelmgen voor deregulering en
voor verctnvondigmg en verbetcrmg van de kwaliteit van de regelgeving op bovengenoemde tcrrcinen
Bovendien wordt in het rapport van de comnnssie-Molitor gepleit voor een 'cultuuromslag' op het terrem
van het gcbruik van regelgeving
18 Zie onder andere het oorded van staatssccrctaus Benschop ovcr deze projecten in een verslag van maart
2001 aan deTweedc Kamer, Kamentukken II1999/2000,21 501-01, nr 137
19 Zie ook de bnef van de Minister van Econonusehc Zaken met daarm de conclusies van de Europese
(mdustnc)Raad die op 23 en 24 maart 2000 in Lissabon by elkaar kwam, Katnen,tukken II 1999/2000,
21 501-12,nr 61
20 De Raad van State ziet bijvoorbeeld het begrip 'kwaliteit van wetgevmg' vooral als een 'saldobegrip' int-
komsten en resultaten van wetgevmg worden afgczct tegtn tisen die eraan woi den gesteld en verwachtm-
gen die men ervan heeft Daaidoor zal het begrip 'kwaliteit van wetgevmg' iltijd een vluchtig concept bly-
ven, aldus het advies vin de Raad van State van 30 jum 2000 ovei de Nota Wctgevmgskwahteitsbeleid van
het Mimstene van Justine Zit m dczelfde zm ook de bydiage van Donner aan dit RejeiMaat-nummer
21 Zie byvooibeeld K J M Morttlmans en S Prechal,'Nederlands-Europese legelgevmg verbeter de kwa-
liteit en begin bij jezelf', Rcgelmaat 2001, p 36-43
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regelingen en tegehjkcrtyd leesbaar en
toegankelijk is Daarnaast maakt een beter
begnp voor de eigen betekems van com-
munautaire wetgeving en de daarmee ver-
band houdende processen nog geen emde
aan de vaak forse gevolgen die kwahteits-
gebreken hebben In een onderzoekspro-
ject dat door het Tilburgse Centrum voor
wetgevingsvraagstukken m 2000 werd uit-
gevoerd naar kwaliteitsgebreken van com-
munautaire regels en de gevolgen die dat
had voor uitvoermg en handhavmg van
die regels m de Nederlandse rechtsorde,
kwani bijvoorbeeld het beeld naar voor dat
er nogal eens sprake is van aanzienlyke
'stille verhezen' ten gevolge van tekort-
schietende kwaliteit van communautaire
wetgeving2'3 Die stille verhezen bestaan
dan hierin dat ten gevolge van (te laat ge-
signaleerde) kwaliteitsgebreken m EG-
regclmgen, die regelingen (al dan met na
de omzetting) nogal eens met uitvoerbaar
of handhaafbaar blyken te zijn voor natio-
nale uitvoenngs- of handhavmgsinstanties
En dat terwijl de implementatie op papier
geheel in orde is Nu is dat een probleem
dat zieh net zo goed bij strikt Nederlandse
regelingen voor kan doeii, zy het dat m
tegenstelling tot die stukt nationale rege-
lingen, het by communautaire regelingen
vaak aan een 'piepsysteem' of ander terug-
koppelmgsmechamsme schort waardoor
dergehjke communautaire regelingen bly-
vend ineffectief kunnen worden Ook ten
gevolge van andere kwahteitsgebreken
(bijvoorbeeld op het punt van de afstem-
mmg van communautaire regels zelf) nj-
zen problemen die de effectiviteit van
communautaire regels m de kern aan-
tasten
Een tweede soort reactielyn is die
waarby gebrekkigc kwaliteit van commu-
nautaire regelgeving weliswaar ook wordt
gezien als een exponent van het gekozen
systeem van communautaire rcchtsschep-
ping, maar waarby de gevolgen juist met
aanvaardbaai worden geacht Typerend
voor deze tweede benadering is dat daarby
wordt getracht de diepere oorzaken van
(kwahteits)problemen van communautane
wetgeving bloot te leggen en dat vanuit m-
zicht in die dieper liggende oorzaken
wordt geprobeerd structurele oplossmgen
te formuleren Deze tweede benadering
treffen we zowel aan in het Lamfalussy-
rapport alsook in het onlangs als werk-
document door de Commissie uitgebrachte
Witboek Europese Governance.
5. Op zoek naar dieper liggende oor-
zaken en structurele oplossingen: het
Lamfalussy-rapport en het Witboek
Europese Governance
Als een van de dieper liggende oorzaken
voor de kwahteitsmanco's van communau-
taire regelingen wordt wel het tekortschie-
tende communautaire regelingsarsenaal
genoemd Het EG-Verdrag kent de com-
munautaire instellmgen slechts een be-
perkt regelingsarsenaal toe voor het vast-
stellen van algemeen verbindende
voorschnften 22 De toename van het aan-
tal beleidsterremen dat onder mvloed van
met name de tweede en derde pijler aan de
zorg van de EU is toevertrouwd cn de
daarmee gepaard gaande druk om snel,
flexibele en uitvoenngsgenchte commu-
nautaire regelingen te kunnen vaststcllen,
doet m een aantal gevallen de behoefte
groeien om via — naar totstandkomings-
piocedure gemeten — 'lichtere' regclmgs-
instrumenten regelingen te treffen Hierby
kan gedacht worden aan uitvoenngsre-
gelmgen (voor bijvoorbeeld regeling van
administrative, technische of wyzigings-
gevoelige details) die al dan met via
delegatieconstructies en körte besluitvor-
mingsprocedures worden vastgesteld In de
huldige opzet van besluitvorming van de
communautaire instellmgen (gemodelleerd
op basis van het 'droit diplomatique')21 is
21 a Zie WVoermans ez.aw 2000
22 Art 249 van het EG-Verdi ag nocmt blechts de verordcnmgen en de nchtlynen als de 'veibmdcnde' be-
slmten Wel dient te worden bedaeht dat van een werkehjk welombjnd begnp 'wetgeving' of'wetgevend'
besluit m communautair verband geen sprake is Alleen art 6 van het Reglement van Orde van de Raad
(PbEG 1999, L 147) bevat een mdicatic, maar het EG-Verdrag zelf zwijgt erover Zic hierovei ook H van
Meerten,'Naar een meuw Europees wetgevingsbegrip?', Ncderiands lydschriß voor Europces recht, nr 6,2001,
p 166-169
23 Zie Xanthaki, a w 2001, p 651
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dit vooralsnog een moeilijk begaanbare
weg.Wetgevende besluiten dienen als legel
een route te doorlopen waarbij directe
(mede)besluitvorniing van lidstaten en
— sinds het Verdrag van Amsterdam24 — in
het merendeel van de gevallen ook van het
Europees Parlement aan de orde is.25
Tijdens de Intergouveriienicntele
Conferentie van Nice hebben de lidstaten
zelfs te kennen gegeven een dergelyke
zware procedure (meerderheidsbesluitvor-
ming gecombineerd met de codecisiepro-
cedure) nog voor meer communautaire
wetgevende besluiten te wenseii. Dit bete-
kent wel dat de wetgevmgsprocessen op
commuiiautair niveau, ook waar het 'uit-
vocrmgs'-regelgeving of detailregelgevmg
betreff, sterk onder druk staan van het pro-
ces van compromisvorming, hetgeen voor
de kwahteit, opzet en inhoud van rege-
hngscomplexen verschillende nadelige ge-
volgen heeft. Een ervan is de Ontaarding'
van het huldige regelingsinstrumentarium,
waarbij — Indien de verdragsbasis de keuze-
mogelijkheid laat — nchthjnen wel eens
een verordeningskarakter hebben doordat
ze zeer gedetailleerde normen bevatten en
iiauwelijks naderc afwegmg toelaten bij de
omzetting en verordemngen — aan de an-
dere kant -juist het karakter lyken te dra-
gen van een richthjn doordat ze heel alge-
mene, doelstellende normen bevatteii.Voor
lidstaten is het onbevredigend mdien ze
een richthjn moeten implementeren zon-
der dat ze daarbij emge omzettmgsmarge
hebben. Nog lastiger wordt het om om te
gaan met een verordemng die vage of
doelstellende normen bevat. Dat kan aan-
leiding geven tot mgewikkelde interpreta-
tieproblemen.
Door de huldige opzet van het proces van
communautaire regelgeving wordt het
proces ook traag en vaak gefragmen-
teerd.26 Daarnaast bestaat ook het nsico
dat normen van regelingen — om maar een
meerderheid te krygen — bewust mhoude-
lyk globaal of vaag worden gehouden. Nu
is dat laatste een probleem dat in het ge-
heel met uniek is voor communautaire
wetgevmgsprocessen, maar in de commu-
nautaire context zyn de gevolgen van be-
wust globale of vage regelingen nogal eens
problematisch. Het kan namehjk aanlei-
ding vormen tot heel lastige mterpretatie-
problemen die uitemdelijk tot gevolg heb-
ben dat binnen verschillende lidstaten een
verschillende tocpassmg wordt gegeven
aan de communautaire normen, terwijl
bijvoorbeeld harmomsatie en coordmatie
in eerste instantie het oogmerk van lege-
hng was.
5 1. Het Lamfalussy-rapport
Het m februari van dit jaar versehenen
rapport van de Lamfalussy Commissie27
concludeert in dit verband zelfs onom-
wondcn dat de huldige communautaire
wetgevmgspiocessen — zeker op het terrein
van de Europese effectenmarktregulenng —
met werken. Volgens het Lamfalussy-
rapport is het huldige systeem van wet-
24 In het Verdrag van Amsterdam wordt bepaald dat voortaan het meiendeel van de wetgevmg via de code-
cisiepioccduie totstandkomt
25 Zelfs voor besluiten die m coimtologie totstandkomen, geldt dat het aandeel van de lidstaten in de bciluit-
vormmg vaak groot is Die comitologieprotedurc houdt namelijk m dat de bevoegdhcid die de Commis-
sie ex art 202 van het EG-Veidrag heeft om de wetgevmg op communautair vlak — voorzover daann uit-
voermgsbevoegdheden worden toegekcnd - uit tc voercn, daann kan woiden bygestaan door een comite
dat werkt volgcns de zogcnoemdc comitologieprocedurc Die comites bcstaan uit vcrtegenwoordigers van
de lidstaten Ook het Europees Pailement kan (en wordt stecds vakcr) een rol (worden) toegekend in die
Lomitologieprocedme Een meuw coimtologiebesluit van 28 jum 1999 (PfcEG 1999, L 183, p 23-26) ga-
randeert het Europees Parlement namelijk het recht van controle op de toepassmg van comitologie m het
kader van volgens de medebeslissingspiocedure genomen besluiten
26 Denk hierbij aan het verschijnsel dat op een bepaald beleidstcrrem een lange reeks verschillende kleine
nchtlynen wordt vastgesteld die inhoudelijk zeei nauw samenhangen Omwillc van de besluitvormmg is
een dergelyke richthjn dan opgeknipt m veel kleine onderdelen zodat het cne onderdecl met op het an-
dere hoeft te wachten Een dergelyke methode werkt meestal in het nadeel van de toegankelijkheid van
de rcgelmg
27 Final Report ofthe Committec qfWise Men (Lattifalu^y Report) on thi Regulatwti ofEumpean Secunties Markets,
Brüssel 15 februari 2001
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gevmg te traag en te star Daarby heeft het
huldige systeem tot gevolg dat (te) veel
vage en ambigue regels worden vastgesteld
en dat er te weinig onderscheid bestaat
tussen duurzame basiswetgeving en essen-
ticle beginselen28 enerzyds en uitvoenngs-
regels29 anderzyds 30 Als oplossmg steh de
Lanifalussy Coniniissie voor tot nieuwe
wetgevmgsprocedures te körnen op het
terrein van de effectenniarktregulermg
waarbij de basiswetgeving en essentiele be-
ginselen via de (normale) codecisieproce-
dure worden afgedaan, maar waarbij min
of meer onafhankelyk van de hdstaten
opererende cornites de Europese Commis-
sie assisteren bij het opstellen van de tech-
nische uitvoenngsregels 31 Naar de bedoe-
hng van het Lamfalussy-rapport werkt
deze procedure wat anders dan die we
kennen bij de verschillende comitologie-
vormen, waarbij comites van lidstatelyke
vertegenwoordigers de Coniniissie onder-
steunen bij het vaststellen van uitvoenngs-
regels.32 De door Lanifalussy voorgestelde
cormtes worden namehjk in tegenstelling
tot de standaardcomitologieprocedures
veel minder gedommeerd door de hdsta-
ten, maar juist door toezichthouders op ef-
fectenverkeer in de hdstaten en belangheb-
bende partyen uit de hdstaten. Ook zyn de
Lamfalussy-procedures om tot technische
uitvoenngsregels te komen veel korter en
gestroomhjnder dan die volgens de comi-
tologieprocedures. De Lamfalussy-aanpak
kent nog twee andere elementen, te weten
(a) gemeenschappelyke implementatie en
omzettingsvoorziemngen, waarbij hdstate-
hjke effectenverkeertoezichthouders en
-autonteiten samenwerken om tot een
gecoordmeerde uitvoenng van commu-
nautaire regels te komen en (b) gemtensi-
veerde mspanningen van de Commissie
ten aanzien van het toezicht op en hand-
having van de Europese regels voor het ef-
fectenverkeer. Bij het reahseren van de
gemeenschappehjke implementatie en
omzettingsvoorziemngen speelt het
Comite van Europese effectenregelgevers
(CEEK) een belangnjke rol Dat Comite
heeft als doelstellmg het proces van een-
vormige omzetting en implementatie van
communautaire effectenmarktregelingeii
te begeleiden door omzettingservarmgen
uit te wisselen en gemeenschappehjke
(mterpretatie)standaarden ter zake van
de omzetting cn implementatie te oiitwik-
kelen.
De voorstellen gedaan in het Lamfa-
lussy-rapport hebben mmiddels byval
gekregen van de Europese Raad m Stock-
holm (voorjaar 2001) De voorstellen
zullen ook worden doorgevoerd in de
Europese effectenmarktregelgevmg. Ken-
merkend voor de Lamfalussy-aanpak is dat
hiermee ook een stap wordt gemaakt naar
een stelsel waarbij sprake is van basiswetge-
ving cn uitvoenngsregelgevmg dat meer
hjkt op hetgeen we m Nederland verstaan
onder delegatie van regelgevende be-
voegdheid. Niet alleen wordt er namehjk
in de Lamfalussy-aanpak een onderscheid
gemaakt tussen basiswetgeving die de be-
28 In de woorden van de Commissie 'core, enduring, essential framework prmciplcs' Lamfalussy Report, p 15
29 In de woorden van de Commissie 'practical, day to day, implementing rules' Lamfalussy Report, p 15
30 Lamfalussy Report, p 13-15
31 De Europese Raad van Stockholm heeft inmiddels zyn goedkeurmg gehecht aan een resolutie waarm hy
zyn insternming betuigde met het Lamfalussy-rapport In aansluiting hierop heeft de Commissie op 6 jum
2001 twee beslmten tot mstelling van respectievelyk het Europees comite voor het effectenbednjf (ECEB)
en het Comite van Europese efFectenregelgevers (CEER) aangenomen Deze nieuwe regelingen moeten
met allecn waarborgen dat de Euiopese effectenwetgevmg sncller en met behulp van transparantere pro-
cedures wordt aangenomen, maar ook dat de nieuwe voorschriften doelmatig en flexibel genoeg zyn om
op onvoorziene marktontwikkelmgen en financiele mnovaties m te speien door onderscheid te makcn tus-
sen kaderbegmselen en technische uitvoenngsmaatregelen In de nchtlynvooistellen mzake zekerhcden
(door de Commissie aangenomen op 27 maart 2001), prospecttissen (zie verder) en marktmisbrink (aan-
genomen op 30 mei 2001) is reeds rekemng gehouden met de wezenhjke aspecten van de nieuwe aanpak
die door de Lamfalussy-commissie is bepleit
32 By het verlenen van uitvoenngsbevoegdheid aan de Commissie legt de Raad vaak als voorwaarde op dat
de Commissie samenwerkt met een door de Raad ingesteld comite van nationale ambtenaren Deze co-
mites — inmiddels 380 m getal — hebben een vertegenwoordiger van de Commissie als voorzitter We
onderscheiden comites met raadgcvende bevoegdheid, met beheersbevocgdheid en met reglementenngs-
bevoegdheid
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langrykste hoofdelementen en basisbegm- nautaire bestuur. Het Witboek signaleert
seien bevat en uitvoenngsrcgelgevmg dat de huldige comniunautaire structuren
waarin de meer technische details terecht- onder grote druk staan.34 De kloof tussen
körnen, ook wordt er een scheidmg van Brüssel en de burgers in de lidstaten groeit,
functies en verantwoordehjkheden aan de lidstaten nemen vaak onvoldoende ver-
verbonden. De uitvoermgsregehngen antwoordehjkheid voor comniunautaire
•worden in wezeii door een ander orgaan besluitvornung en die besluitvormmg en
vastgesteld dan het orgaancomplex dat de uitvoermg ervan is vaak verre van doeltref-
basiswetgevmg vaststelt. fend, transparant en gecoordmeerd. De
voorstellen die in het Witboek worden ge-
5 2. Het Witboek Euwpese Governance daan om hierin structurele verbetermg aan
te brengen, zijn gebaseerd op vyf beginse-
Het injuh 2001 door de Commissie uitge- len: openheid,35 particrpatie,36 verant-
brachte Witboek Europese Governance33 woordmgsplicht,37 doeltrefFendheid38 en
borduurt in feite op een aantal punten samenhang.39 Elk van deze begmselen is,
voort op de ideeen uit het Lamfalussy- in de ogen van de Commissie, van groot
rapport. Het Witboek is een belangnjk do- belang om een democratischer vorm van
cument over de Fundamenten, begmselen Governance tot stand te brengen. Zy lig-
en verdere ontwikkelmg van het commu- gen ten grondslag aan de democratie en de
33 PbEG 2001, C 287/7 'Governance' heeft als (niet vcrtaalbaar) begrip betrekkmg op de regels, proccssen cn
gedragmgcn die van invloed zijn op de mamer waarop bevoegdhedcn op Europees niveau worden mtge-
oefend, waarby het met name gaat om openheid, betrokkenheid, verantwoordingsplicht, doeltrefFendheid
en samen hang
34 Zo laten de stceds lagere opkomst bij de verkiezmgen voor het Europees Parlemcnt en het lerse 'no' bij
het refercndum volgens het Witboek ?ien dat de kloof tussen de Urne en haar burgers stecds groter wordt
In de ogen van het publiek is, naar de inschattmg van de Commissie, de Unie niet m Staat in wczenlyk be-
langrykc zaken doeltreffend op te treden, zoals bij de bestrydmg van werkloosheid, bedreiging van de
vocdselveiligheid, crimmaliteit, de conflicten in de achtertum van de EU, of de rol van de Unie in de
wcreld Wanneer de Urne wel doeltreffend optreedt, zo oordeelt de Commissie, wordt het icsultaat maar
zelden gezien als haar veidicnstc Zie vooi dcze en naderc analyses het Witboek Europese Governance, p 5
35 Volgens de Commissie betekcnt dit dat de mstellmgen meer openheid mocten betrachten bij hun werk-
zaamheden Samen niet de lidstaten zouden zy acticf moeten commumceren ovei wat de EU doet en
welke besluitcn zy neemt Hun taalgebrmk moet begrijpelijk zijn voor het grote publiek Dit is met name
van belang om het vertrouwcn m de complexe mstellmgen te vergroten
36 Dit houdt in dat de kwaliteit, de relevantie en de doeltrefFendheid van het EU-beleid worden bepaald door
een bredc partiupatie m elke Fase van de besluitvormmg, vanaf het eeistc ontwerp tot de uitvoermg Gro-
tere participatie zal leiden tot meer vcrtrouwen in het emdresultaat cn m de mstellmgen die het beleid ont-
wikkelen Cruciaal voor participatie is de inate waann de eentiale overheid de samenleving betiekt bij de
ontwikkelmg en uitvoermg van het EU-beleid
37 Daarby gaat het er m de ogen van de Commissie vooral om dat de rolverdelmg in het wetgevmgs- en het
uitvoermgsproces moet worden verduidelijkt Elke EU-mstellmg moet uitleggen wat zij doet m Europa en
daar de vcrantwoordelykheid vooi nemen Maar er is ook behoefte aan meer dmdelykheid en verant-
woordelijkheid van de lidstaten en alle andere partyen die betrokken zijn bij de ontwikkelmg en de uit-
voermg van het EU-beleid, op welk niveau dan ook
38 Dit begmscl houdt in dat het beleid doeltrefFcnd mott zijn en op het juiste moment moet körnen Het
moet de gewenste resultaten opleveren op basis van duidelijke doelstelhngen, een evaluatie van het toe-
komstige efFect en, zo mogelyk, van ervarmgen in het verleden Ook het uitvoeren van het EU-belcid op
een evenredige mamer en het nemen van besluiten op het juiste niveau zijn bepalend voor de doeltreF-
Fendheid
39 In de woorden van de Commissie 'beleid en maatrcgclen moeten samenhangend zijn en gemakkehjk te
begnjpen Samenhang m bot beleid van de EU woidt steeds belangnjker er zijn meer taken bygekomen,
de uitbreiding zal tot een giotei e divei sitcit leiden, problemen zoals khmatologische cn demografische ver-
andermgen overstygen het sectorafe beleid waarop de Unie is gebouwd, regionale en lokale autonteiten
zijn steeds meer betiokken bij het EU-beleid Samcnhang vi aagt om politiek leidei schap en een groot vei-
antwoordelykheidsgevoel bij de mstellmgen, die moeten zorgen voor een consistente aanpak in een com-
plex systeem'
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rechtsstaat in de lidstaten, maar zyn van
toepassing op alle bestuursniveaus mon-
diaal, Europees, nationaal, regionaal en
lokaal
5 2 i De mtvoenng van de beginselen van hct
Witboek
Uitvoering van die beginselen — met name
die van de particrpatie, doeltreffendheid en
samenhang — heeft volgens de Commissie
ook betekenis voor de wijze waarop com-
niunautaire regelgevmg tot stand wordt
gebracht De Europese Unie zal, m de
ogen van de Commissie, ook in de toe-
komst worden beoordeeld op het daad-
werkelykc efFect van haar regelgevmg
Daarom dient de Unie voortdurend aan-
dacht te bestedtii aan het verbeteren van
de kwaliteit, de doelmatigheid en de een-
voud van haar wetgevmg De Commissie
stell in het Witboek een aantal concrete
maatregelen tot verbetermg voor Ten eer-
ste zou bijvoorbeeld nauwkeunger geana-
lysecrd moeten worden of communautaire
wetgevmg voor een bepaald probleem wel
iioodzakehjk is, en nadrukkelyker moeten
woiden afgewogen tegen de kosten en
lasten die wetgevmg met zieh meebreiigt
Ten tweede zou er meer aandacht moeten
worden besteed aan alternatieve interven-
tiemogelijkhedcn die geen wetgevmg met
zieh brengen Warmeer wel tot wetgevmg
wordt besloten, is het, volgens de Commis-
sie, van het grootste belang dat htt juiste
type regelmgsmstrument wordt gebruikt
Wanneer communautaire regelgevmg
noodzakclyk is, dan zou volgens de Com-
missie het gebruik van verordemngen
moeten worden overwogcn m gevallen
waarm umforme toepassing en rechtsze-
kerheid m de gehele Unie gewenst zyn
Voor andere gevallen komt - voorzover
hetVerdrag de keuze laat — het nchtlijmn-
strument meer m aanmerkmg Ook moet
er volgens de Commissie vaker gebruik
worden gemaakt van de notie van 'basis-
wetgevmg' zoals we die ook aantroffen in
de Lamfalussy-voorstellen Een breder ge-
bruik van zogenoemde 'kadernchtlynen'
en 'primaire' wetgevmg die zieh beperkt
tot essentiele aspecten (basisrechten en
-verplichtmgen, voorwaarden voor de ten-
uitvoerlcgging crvan), waarby het aan de
uitvoerende macht wordt overgelaten om
de technische details m te vullen door
middel van 'afgeleide' maatregelen, zou bij
kunnen dragen aan de versnellmg en
stroomlijiimg vaii communautaire wetge-
vingsprocedures Onder bepaalde voor-
waarden kunnen de technische uitvoe-
rmgsmaatregelen en regels dan worden
voorbereid binnen het kadei van co-regule-
nng Onder co-regulermg verstaat de
Commissie m dit verband de combmatie
van 'wetgevmgs- eil regelgevmgsmaatrege-
Icn' met maatregelen die dooi de betrok-
kenen zelf worden genomeil op basis van
hun eigen praktijkervarmg Dit leidt vaak
tot betöre nalevmg, zelfs wanneer de gede-
tailleerde regels met-bmdend zijn 41 Om
tot co-regulermg te kunnen körnen, is>
vaak wel 'zachte' regelgevmg iiodig, die aan
de betrokkenen ruimte geeft om binnen
de communautaire kaders tot zelfregule-
rmg te körnen
Ook is een open methode van coordi-
natie gewenst by het tot stand brengen van
communautaire regelgevmg, waarbij de
Commissie wetgevmgspnoriteiten en
-progiamma's afstemt met (kandidaat)hd-
staten Een bijzonder belaiigryke pyler
ondcr de verbetermgsvoorstellen van de
Commissie is het opbouwen van een ster-
ke evaluatie- en feedbackcultuur om de ef-
fecten van de regelgevmg in de praktijk te
kunnen meten cn mee te kunnen nemen
bij mogelyke herzienmgsoperaties Ook
zyn proccssen van communautaire regelge-
vmg gebaat bij snellere procedures (bijvoor-
beeld door in de codccisieprocedure met
twee maar slechts een goedkeunngslezmg
met mogelyke direct aansluitende concilia-
tie te hebben) cn de mtrekkmg van voor-
stellen mdien die de evenredigheidstoets of
subsidianteitstoets met doorstaan
5 2 2 Nieuwe votmen van uitvoenng van com-
munautaire regelgevmg
De effectiviteit — en daarmee ook de kwa-
hteit - van regelgevmg is vanzelfsprekend
40 Dit kan met name belangnjk 7ijn voor de voltoonng van dt interne markt cn bicdt hct voordccl dat de
vertragmg bij de omzettmg van de nehthjnen in nationale wttgeving voorkomen wordt
41 Het coneept van eo-regulermg werd bijvoorbeeld reeds toegepast op tei reinen zoals de interne markt
(overeenstemming over productnormen m bet kadcr van de zogenoemdc nieuwe ainpak nehthjnen) en
het miheu (vermindenng uitstoot motorvoertuigen)
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in böge niate afhankelyk van de manier
waarop die wordt uitgevoerd. Aan daad-
werkelyke cn gecoordineerde mtvoermg
van EG-regels ontbreekt het nogal eens in
de lidstaten waardoor zeer ongewenste di-
vergenties tussen lidstaten ontstaan.42 In
verband met de uitvoenngsproblemen die
ryzen bij comniuiiautaire regelgeving ziet
de Commissie dan ook ruinite voor de op-
richtmg van nieuwe autonome Europese
bestuursorganen — 'regelgevende' Organen
gebeten — die op duidelyk afgebakende
gebieden zelf communautaire regels toe
kunnen passen en ten uitvoer leggen. Dit
dan in de plaats van de lidstatelyke be-
stuursorganen of autonteiten die nu de
uitvoering van EG-regelgeving meestal
voor hun rekemng nemen In tegenstellmg
tot wat de naam doet vermoeden, krygeii
deze Organen geen bevoegdheid om regels
te stellen, maar om — Europa-wijd — mdi-
viduele bcsluiten te nemen Ze lijken daar-
mee wel wat op de Ncderlandse zelfstandi-
ge bestuursorganen Samen met deze
maadegelen stelt de Commissie ook voor
om een verscherpt vervolgingsbeleid te
voeren bij schendingen van de implemen-
tatieplicht. Ook dat kan volgens de Com-
missie substantieel bydragen aaii betere
(uitvoering van) communautaire regelge-
ving
5.2 3.Actieplan voor betere regelgeving. hoe nu
verder?
De plannen die de Commissie ontvouwt
m het Witboek hebben — daar ib. het een
Witboek voor — nog een hoog tekentafel-
gehalte. De Commissie wil haar plannen
voor het stroomlijnen van de communau-
taire regelgevingsprocedures en de toepas-
sing van communautaire regels echter al
wel op koite termyn nadei concietiseren.
Aan de Europese Raad van Laken zal emd
dit jaar een concreet actieplan voor betere
regelgeving woiden voorgclegd. Dat actie-
plaii zal vooral gencht zyn op de bevorde-
rmg van het gebruik van meer verschillen-
de beleidsinstrumenten (verordeningen,
'kaderrichtlynen', zachte wetgeving, co-
reguleringsmechamsmen) en het ontwik-
keleii van een kader en richtsnoeren voor
de verhoudmg tussen basiswetgevmg en
uitvoeringstegehngen Ook is de Commis-
sie bezig met de ontwikkeling van een
ambitieus hercodificatieprogramma. Dat
programma houdt m dat veel van de voor
2000 vastgestelde communautaire wetge-
ving wordt herzien en vereenvoudigd4^
met behulp van snelle procedures bij de
Raad en het Europees Parlement. Verder
roept de Commissie de Raad en het Euro-
pees Parlement op om — daar waai de
Commissie basiswetgevmg voorstelt — die
basiswetgevmg ook daadwerkelijk tot
essentiele elementen te beperken. Voorts
worden de lidstaten opgeroepen om bij de
tenuitvoerleggmg van de gemeenschaps-
wetgevmg overbodige details of complexe
admimstratieve vereisten te vermyden.
6. Conclusies: nieuwe wetgevingspro-
cedures en regelinginstrumenten
voor de EU?
Wat valt er nu te concluderen uit de dis-
cussies over de kwahteit van commu-
nautaire regclgeving' Ten eerste is er, zo
dünkt me, sprake van reele communautaire
wetgevmgsproblemen, die steeds groter
worden ten gevolge van de intensiever
wordende sameiiwerkmg en het toene-
mende regelvolume.44 Zo valt te wyzen
op het gebrek aan transparantie van de
communautaire wetgevmgsprocessen en
de daarmee gepaard gaande legitimiteits-
problemen by de toepassing van de com-
munautaire regels m de lidstaten. Andere
Problemen vormen het gebrek aan onder-
hnge afstemming tussen de communautai-
le regels, de 'stille verhezen' ten gevolge
van problemen by de uitvoering en hand-
having van de regelmgen, het verschijnsel
van de ovcrregulermg en fragmentatic, het
gebrek aan terugkoppelmg van eivarmgen
die in de praktyk met de regels worden
opgedaaii, de läge toegankelykheid van
42 Dit kan bijvoorbccld gcbturcn Indien een richtlijn die een totaal gebai momseerde regeling binnen de EG
beoogt op zcer vetschillende wyzen omgczct, gehandhaafd of uitgevoerd wordt door de lidstaten Zic ook
het cerder genocmde rapport WVoermans e a , a w 2000 waaim in verband met de daarin gesignaleerde
uitvoenngspiobleincn woidt gesproken van 'stille verhezen'
43 Byvoorbeeld door middcl van (zuivtic) codificatic, i e het byeenbrengen van verschillende detlbcsluitcn
in een geintegreerdc nieuwe regelmg
44 Zie Xanthaki, a w 2001, p 676
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communautaire regelingen, de interpreta-
tieproblemen en -verschillen die ten ge-
volge van gebreken in de redactionele
kwaliteit van de regelingen optreden en de
läge prionteit die het onderwerp kwaliteit
van regelgeving bij communautaire instel-
hngen kent, om maar eens enkele van de
geboekstaafde problemen van communau-
taire regels te noemen 45
Stuk voor stuk gaat het hier om pro-
blemen die een seneuze bedreigmg vor-
nien voor de efFectiviteit van communau-
taire regels Ofje dan die problemen duidt
als kwaliteitsproblemen, zoals we m
Nederland geneigd zyn te doen, of als ef-
fectiviteits- en legitimiteitsproblemen,
zoals de Commissie en het Parlement dat
meer recentehjk plegcn te doen, voegt dan
wemig toe of doet weinig af aan de consta-
tenng Hoogstens geeft het een mdicatie
voor de richting waarin de structurele oor-
zaken moeten worden gezocht.
Een tweede conclusie die kan worden
getrokken, is dat de oplossmgen die tot nu
toe zijn bedacht om de kwaliteit van com-
munautaire regelgeving te verbeteren op
hun beurt weinig effectief zijn. De
wetstechmsche nchtsnoeren uit het Inter-
institutionele akkoord mzake de redactio-
nele kwaliteit van EG-besluiten zijn be-
perkt en leven (nog) met bij diegenen die
er mee moeten werken. Ook de deregule-
rmg in de SLIM-werkgroepen komt nog
maar aarzelend van de grond.
Dat brengt me tot een derde conclusie
AI zyn de gehanteerde remedies nog wei-
nig effectief, de problemen van commu-
nautaire wetgevmg staan inmiddels wel
hoger op de agenda De discussie over de
kwaliteit van communautaire wetgevmg
lijkt de afgelopen twee jaar wel een meuwe
wending te hebben genomen. De oorza-
ken voor de wetgevingsproblemen worden
met meer zozeer in de uitwendigheden
van de regels gezocht (overregulenng,
redactionele kwaliteit, toegankelykheid et
cetera), maar er is een tendens om meer
dan voorheen te kijken naar de dieper ge-
legen oorzaken van de problemen Zo
worden steeds meer principiele vragen ge-
steld over de mstitutionele structuur en
huldige opzet van de wetgevingsprocessen
in het EG-Verdrag Is die nog wel bere-
kend op de manier waarop nu wordt
samengewerkt in de Europese Unie en op
de aanstaande toetredmg van de meuwe
lidstaten' Het Europees Parlement heeft
over die mstitutionele structuur en de
daaruit voortvloeiende opzet van de wet-
gevingsprocessen al meerdere malen zijn
zorg uitgesproken. Het Parlement vreest
een toenemende verlamming van het hui-
dige besluitvormmgssysteem van de Unie
ten gevolge van de uitbreiding van de mo-
netaire en pohticke bevoegdheden van die
Unie en de aanstaande toetredmg van
meuwe lidstaten Een grondige evaluatie
en heroverwegmg van die structuren is
volgens het Parlement dringend noodza-
kehjk Ook het Witboek Europese Gover-
nance ziet de oorzaak van veel wetgevings-
problemen gelegen in de huldige structuur
en praktyk van communautaire besluitvor-
mmgs- annex wetgevingsprocessen Die
besluitvormmgsstructuur is soms te com-
plex en traag om pohüek of beleidsmatig
tamehjk ongevoelige, maar belangnjke,
technische uitvoermgsregels snel tot stand
te kunnen brengen en implementeren
Ook andere wetgevingsprocedures hebben
te hjden van onnodige vertragmgcn Het
Lamfalussy-rapport concludeert zelfs dat
de wetgevingsprocedures op het terrein
van de regulering van het effectenverkeer
met werken Mede tegen die achtergrond,
en dat kan hier als vierde conclusie gelden,
zoeken documenten zoals het Witboek
Europese Governance de oplossing voor
een aantal van de gesignaleerde wetge-
vingsproblemen meer en meer in de her-
structurering van communautaire wetge-
vingsprocessen Belangrykste elementen m
die voorstellen van het Witboek zyn het
onderscheid tussen basis- of kaderwetge-
ving en uitvoenngswetgevmg en een daar-
mee conforme procedure van vaststelling,
de voorstellen voor het gebruik van alter-
natieve regchngsinstrumenten (en combi-
45 Zic byvoorbeeld De Wilde, a u> 2000 en WVocrmans c a , a w 2000
46 Zie onder andere de Rcsolutie over het bcsluitvormingsproces m de Raad m een mtgebreidc Unie, PbEG
l 999, C 150, p 353 e v en de Resolutie over vcrbetenng van het functionercn van de mstellmgen zonder
wyzigmg van het Verdrag, PbLG 1999, C 219, p 427 e v
47 De Resolutie over het besluitvormingsproccs in de Raad in een uitgebreide Unie, PbEG 1999, C 150,
p 353
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naties daarvan), een Open' wetgevmgs-
agenda van de Commissie, de versnellmg
van de codecisieprocedure en het opzetten
van autonome communautaire bestuursor-
ganen die zorg dragen voor de uitvoermg
van bepaalde communautaire regelingen
7. De oplossing in zieht?
De voorstellen uit het Witboek Europese
Governance gaan vrij ver, niaar wat opvalt,
is dat de voorgestelde verbetenngen gro-
tendeels binnen de bestaande Verdrags-
structuur zijn aan te brengen. Aan de ver-
dragsbasis die op de verschallende
terremen van de EU-beleidsvoitnmg de
bevoegdheden geeft om regelgevend op te
treden, wordt in feite niet gesleuteld. De
voorstellen van de Commissie hjken die
verdragsbasis - met uitzondermg van het
voorstel om de codecisieprocedure met
een lezmg terug te brengen — als een gege-
ven te beschouwen. Enerzyds is dat ver-
standig, omdat het EG-Verdrag een subtie-
le mengelmg geeft van communautaire
regelingsbevoegdheden en lidstatehjke auto-
nomie die per aangelegenheid — met reden
— hcel verschillend kan zijn ingevuld en
waarop ook het gekozen regelingsmstru-
ment (nchtlyn of verordemng of anders-
zins) is afgestemd. Aan de andere kant kan
men zieh, m koor met de analyses van de
EP-resoluttes, het Lamfalussy-rapport en
het Witboek Europese Governance, af-
vragen hoe lang de Urne nog toe kan met
de constitutionele verdragsbasis van een
- naar origine - Economische Gemeenschap
van lidstaten. Nu die Unie via de tweede
en derde pijler steeds meer beleidsterrei-
nen bestrykt — en materieel in nog weer
meer aanveiwante beleidsterremen bm-
nendringt — njst de vraag in hoeverre de
besluitvormingsarrangementen die in de
jarcn vijftig van de vorige eeuw zijn uitge-
dacht om juist een beperktc Economische
Gemeenschap tot stand te kunnen bren-
gen, in het huldige tydsgewricht nog vol-
staan Die besluitvormingsarrangementen
zyn — naar myn oordeel — met by machte
tegemoet te komen aan de eisen die m de
huldige Europese Unie aan democratische,
transparante en effectieve wetgevingspro-
cessen worden gesteld. Ten eerste vergen
die processen nu nog zo veel tijd dat ze
vaak met m Staat zyn het tempo van de m-
tegratie voldoende bij te houden, dan wel
het integratieproces adequaat te onder-
steunen. Ook worden de bestaande arran-
gementeii in de praktijk van binnenuit uit-
gehold door de wyze •waarop de Europese
Raad de Unie bemvloedt.
Als kaders voor transparante en demo-
cratische besluitvorming schieten de hui-
dige wetgevmgsprocessen tekort, vooral
ook omdat ze geen heldere prmcipiele
verdelmg aanbrengen tussen de bevoegd-
heden en verantwoordelykheden van de
Unie enerzyds en die van de lidstaten an-
derzyds. Juist het - vage - subsidianteits-
begmsel bewijst dat door zijn formulermg
en praktijk Uit dat beginsel zyn moeilyk
concrete, juridische maatstaven en daar-
mee ook toetsmgsnormen voor bevoegd-
heidsverdelmg tussen de lidstaten en de
Unie af te leiden.48 Noch de rechter, noch
de burger kan er veel houvast aan ontle-
ncn. Ook leeft het met bij Europese bur-
gers, die vaak noch de mstellingen, noch
hun bevoegdheden kennen. Door de ge-
kozen bevoegdheids- en verantwoorde-
hjkheidsverdehng en de daarmee gepaard
gaande wyze van besluitvorming ib en
blijft Europa vooral een overheid voor
overhcden. Zou je dat willen veranderen,
dan moet het roer helemaal om. Dan zou
hetVerdrag ook veel mgrijpender moeten
worden gewyzigd dan nu in het Witboek
wordt voorgesteld De kansen daarop ly-
ken me — als we de Intergouvernementele
Confeienties van de afgclopen twee jaar
oveizien — vooralsnog erg klein.
48 Zie voor de^e inschattmg ookVJJM Hektars, H TPM van den Hink & G Leenkncgt,Ooisprong en
toekomst van het subsidiantcitsbeginsel in de Emopesc Unie', m VJ J M Bekkcis, H TPM van den Hurk
& G Leenknegt, Subvdtantat en Europev irttcgmtie, Zwolle WEJ Tjeenk Willmk 1995, p 38-39
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